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Valt de Europese Unie weer uit elkaar? Dat vroeg columnist Charlemagne 
van The Economist zich af naar aanleiding van de discussies tussen de (huidige 
en toekomstige) lidstaten van de EU over het Amerikaans ingrijpen in Irak 
en het Grondwettelijk Verdrag in 2003.1 Europese samenwerking komt 
bovendien in het gedrang, nu nationale loyaliteiten en belangen (weer?) de 
boventoon lijken te voeren. De Nederlandse en Italiaanse regeringen dragen 
bijvoorbeeld een minder uitgesproken pro-Europees standpunt uit dan 
voorheen. Ook de Duitse regering stelt zich nadrukkelijker op ten gunste 
van het Duits belang en laat zich minder insnoeren in Europese 
samenwerking. Het Duitse beleid om buiten de strafprocedure van het 
Stabiliteitspact te blijven is daarvan een voorbeeld. Blijkens opiniepeilingen 
lijkt bovendien de steun voor Europese samenwerking onder de bevolking 
van de EU-lidstaten af te nemen.2 Zelfs oud-voorzitter van de Europese 
Commissie Jacques Delors schat in dat de Europese Unie 50 procent kans 
heeft om uit elkaar valt na de uitbreiding.3 Geven deze ontwikkelingen John 
Mearsheimer4 gelijk? Hij voorzag namelijk dat het einde van de Koude 
Oorlog ook het einde van de Europese samenwerking zou kunnen 
betekenen. Met het wegvallen van de Sovjet-dreiging en de verminderde 
Amerikaanse druk en steun zouden West-Europese staten niet meer tot 
samenwerking worden gedwongen. Daardoor zou nationalisme bovendien 
weer de ruimte kunnen krijgen en Europa weer vervallen in instabiliteit, zo 
was de onheilspellende gedachte.5 Of zijn de Europese natiestaten zo hecht 
aaneengesmeed - door dik vijftig jaar grensoverschrijdende banden tussen 
ministeries, beleidsexperts, actiegroepen, multinationale bedrijven en 
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Europese instellingen - dat er geen andere weg is dan verdere Europese 
integratie? Aan de hand van politicologische theorieën over ontstaan, 
werking en stagnatie van Europese samenwerking zal deze vraag naar het 
mogelijk uitéénvallen van de Europese Unie worden beantwoord. 
 
 
Het realisme en Europese (des)integratie 
 
Het realisme stelt: of het nu komt doordat alle staten van nature naar 
machtsvergroting op zoek zijn, of wegens gebrek aan een centraal 
hiërarchisch wereldgezag, staten zijn op zichzelf aangewezen om te 
overleven6; het is wantrouwen troef in de internationale politiek. Deze 
realistische stroming binnen de Leer der Internationale Betrekkingen 
beschouwt daarom nationale veiligheid als belangrijkste onderwerp in de 
internationale politiek. Aangezien staten het grootste aandeel in 
geweldsmiddelen hebben verworven gelden zij als belangrijkste spelers in de 
internationale politiek. De voortdurende dreiging van andere staten maakt 
de internationale politiek echter niet tot een continu toneel van oorlogen. 
Internationaal recht - afspraken over bijvoorbeeld soevereiniteit en non-
interventie - en de publieke opinie kunnen als rem op agressie fungeren. 
Staten worden echter vooral in toom gehouden door de angst voor 
vergelding. Mocht een staat een te grote dreiging gaan vormen dan zullen 
andere staten uit welbegrepen eigenbelang allianties vormen om de dreiging 
van die staat te neutraliseren en in te dammen. Zo ontstaat een 
machtsbalans (balance of power) die een relatieve stabiliteit garandeert in de 
internationale politiek. Tijdens de Koude Oorlog boden bijvoorbeeld het 
Amerikaanse en Sovjet-kamp elkaar (nucleair) tegenwicht met als gevolg dat 
ondanks voortdurend wederzijds wantrouwen in de internationale politiek 
geen oorlog tussen beide kampen uitbrak. Grote, machtige en rijke staten 
tellen binnen zo’n machtsbalans zwaarder mee, omdat zij over de 
machtsmiddelen beschikken om kleinere, zwakkere staten in hun kamp te 
voegen, en daarmee hun grotere evenknieën van agressieve acties af te doen 
zien. Internationale samenwerking is dus mogelijk, maar blijft een 
uitdrukking van de machtsverhoudingen tussen staten. Internationale 
afspraken in het kader van de Verenigde Naties (VN) of de Organisatie 
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voor Veiligheid en Samenwerking in Europa (OVSE) veranderen daar maar 
weinig aan. Een realistisch beeld van de internationale politiek vergt ook dat 
er voorzichtig met macht wordt omgegaan. Het hoofd op hol laten brengen 
door ideologieën, idealen en nationalisme zou de precaire machtsbalans, en 
daarmee het eigen nationaal veiligheidsbelang, op het spel zetten. Realistisch 
buitenlands beleid is dus niet gediend van al te grote inmenging van de 
bevolking, omdat voorzichtigheid is geboden. 
De machtsbalans op wereldniveau tussen de Verenigde Staten van 
Amerika en de Sovjet-Unie vormde een eerste basis voor West-Europese 
samenwerking.7 De druk van de VS op West-Europa om gezamenlijk een 
front te vormen tegen het Sovjet-kamp door economisch samen te werken 
onder een Amerikaanse veiligheidsparaplu bracht de West-Europese staten 
nader tot elkaar. De VS hoopten tevens - door economische groei in West-
Europa te stimuleren - de communistische aanhang in Frankrijk en Italië te 
beteugelen. Economische samenwerking zou bovendien de kans op het 
oplaaien van het langdurige conflict tussen West-Duitsland en Frankrijk, 
waar de VS tot tweemaal toe soldaten aan hadden moeten opofferen, 
verkleinen. Als bijkomend voordeel van die economische groei rekenden de 
VS op een snelle vergroting van afzetmogelijkheden voor Amerikaanse 
producten.  
Een tweede basis voor de samenwerking in West-Europa is de 
zoektocht van Frankrijk en West-Duitsland naar een oplossing voor hun 
voortdurende onderlinge conflict (1871-1945).8 Door samenwerking op het 
gebied van kolen en staal (belangrijk voor oorlogsvoering) en defensie (het 
plan-Pleven) zocht vooral Frankrijk naar een manier om West-Duitsland 
onder zijn leiding in te snoeren in een Europese samenwerkingsverband. De 
VS stuurden echter aan op verdere remilitarisering van West-Duitsland 
onder hun leiding om aan de Sovjet-Unie tegenwicht te kunnen bieden op 
het Europese front. Frankrijk had zich al via het Verdrag van Brussel (1948) 
van met name Britse steun verzekerd om de Duitse dreiging blijvend te 
beteugelen. Het zag weinig heil in een volledig herbewapend West-
Duitsland zonder Franse zeggenschap daarover. Pas toen Frankrijk 
voldoende overtuigd was van de veiligheidsgaranties rondom West-
Duitsland binnen de Noord-Atlantische Verdragsorganisatie (NAVO) en 
een Europese veiligheidsorganisatie - de West-Europese Unie - legde het 
zich neer bij de remilitarisering. Zoals de eerste secretaris-generaal Lord 
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Ismay het verwoordde was de rol van de NAVO ‘to keep the Americans in, 
the Russians out and the Germans down’. Toen aan deze 
veiligheidsvoorwaarden was voldaan, kon Europese samenwerking op 
bijvoorbeeld economisch gebied een vervolg krijgen. De deling van Europa 
na de Tweede Wereldoorlog maakte het overigens slechts voor een beperkt 
aantal staten mogelijk om samen te werken: andere staten stonden onder 
Sovjet-beheer of waren tot neutraliteit gedwongen, zoals Oostenrijk en 
Finland. Het feit dat slechts een beperkt aantal landen deelnam aan het 
Europese samenwerkingsproject, zorgde er wel voor dat de 
onderhandelingen relatief eenvoudig bleven. 
 Dit realistisch beeld van het ontstaan van West-Europese 
samenwerking vormt een kanttekening bij Andrew Moravcsiks 
indrukwekkende boek over Europese integratie, The choice for Europe.9 Op 
grond van uitgebreid onderzoek naar de stukken van de onderhandelingen 
voorafgaand en tijdens onder meer de top van Rome (1957), over de Single 
European Act (1985) en de top van Maastricht (1991) stelt Moravcsik dat 
economische belangen uiteindelijk van doorslaggevend belang zijn geweest 
inzake Europese samenwerking en niet overwegingen van militair-
geopolitieke aard. Europese integratie vond echter vooral doorgang als 
beteugeling van de Duitse slagkracht in de Europese Gemeenschap voor 
Kolen en Staal (1951) zelfs nadat er veiligheidsgaranties rondom Duitsland 
waren in de NAVO. Ook al hebben economische belangen een niet uit te 
vlakken rol gespeeld in de keuze van West-Europese staten tot Europese 
samenwerking, niet altijd expliciet geuite geopolitieke overwegingen 
vormden daarvoor noodzakelijke voorwaarden.  
 De angst voor een te grote Duitse assertiviteit bracht met name 
Frankrijk er bij voortduring toe de Europese samenwerking zo in te richten 
dat het via het Europees platform Duitsland kon intomen. Een initiatief als 
Ostpolitik door de Duitse bondskanselier Willy Brandt (1969-1974) werd 
bijvoorbeeld prompt beantwoord met een Frans initiatief tot politieke, 
monetaire en economische samenwerking. De onvoorziene val van de 
Berlijnse muur en de vaart die de Duitse bondskanselier Helmut Kohl in 
1990 zette achter de Duitse hereniging deden Frankrijk opnieuw de schrik 
om het hart slaan. Duitsland zou economisch en demografisch Frankrijk 
boven het hoofd gaan groeien. De verdere ontmanteling van het Sovjet-rijk 
maakte bovendien uitbreiding van de Europese Unie mogelijk. Daarmee 
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zou het geografisch centrum van de Europese Unie dichter bij Berlijn liggen 
dan bij Parijs. Franse toestemming voor Duitse hereniging werd ‘gekocht’ 
met het inruilen van de sterke mark voor de euro. Gebaseerd op eerdere 
Frans-Duitse initiatieven tot economische en monetaire samenwerking werd 
zo tijdens de top van Maastricht (december 1991) tot de invoering van de 
Euro besloten. Ondanks fel protest van de Duitse monetaire autoriteiten, 
kregen vervolgens niet alleen een onafhankelijke Europese Centrale Bank, 
maar ook politici van onder meer Franse huize via de Economisch-
financiële Raad van Ministers (Ecofin) iets te zeggen over Europees 
monetair beleid door middel van het Stabiliteitspact. Op deze wijze kon 
Frankrijk immers zijn greep behouden op de grootste economische macht 
in het Eurogebied, Duitsland.10 Ook poogde Frankrijk aanvankelijk het 
initiatief in Centraal- en Oost-Europa van Duitsland over te nemen om met 
hulp van Poolse en Russische krachten een containment policy rondom 
Duitsland te arrangeren ter voorkoming van een Duitse Alleingang.11 
Frankrijk toonde zich uiteindelijk weinig enthousiast over de uitbreiding van 
de Europese Unie: kennelijk vormde Oost-Europa (en vooral Polen) een te 
grote bedreiging voor het Franse aandeel in de Europese landbouw- en 
structuurbudgetten. Die uitbreiding zou bovendien een hindernis zijn om 
onder Franse leiding de Europese samenwerking te verdiepen en Duitsland 
blijvend in te snoeren12. Het mag geen wonder heten dat tegenstanders van 
verdiepte samenwerking zoals Zweden en het Verenigd Koninkrijk juist 
voor uitbreiding waren. Door een integratie van Oost- en West-Europa 
zochten zij zo een middel om verdiepende integratie tegen te gaan. 
Onder Gerhard Schröder (1998-heden), de eerste bondskanselier 
die na de Tweede Wereldoorlog was opgegroeid, leek Duitsland zich minder 
gelegen te laten liggen aan Europa, en weer onverbloemd Duitse belangen 
na te jagen in zijn buitenlandse politiek. De afwezigheid van Schröder bij de 
eerste herdenking in zijn zittingsperiode van de wapenstilstand van 1918 die 
een einde maakte aan de Eerste Wereldoorlog en discussies over Duitse 
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‘normalisering’ deden de Franse argwaan groeien. De contacten tussen het 
Frankrijk van president Jacques Chirac en Schröders Duitsland 
verslechterden aanzienlijk.13 Het St. Malo-initiatief van het Verenigd 
Koninkrijk en Frankrijk tot Europese defensiesamenwerking (1998) mag 
gelden als een waarschuwingsschot richting Duitsland. Tijdens de EU-top 
van Nice (2000) haalde Chirac alles uit de kast en het lukte hem om 
Duitsland en Frankrijk qua stemgewicht in de Raad van de Europese Unie 
in balans te houden. Chirac had voor dit voorstel de benodigde steun van 
Spanje geworven, in ruil voor een verhoudingsgewijs groot Spaans 
stemgewicht. Dat zal hem later tijdens de onderhandelingen in 2003 over 
het Grondwettelijk Verdrag voor de Europese Unie hebben gespeten, 
omdat Spanje dat stemgewicht fel verdedigde. 
 Op de top van Nice werd ook gesproken over 
defensiesamenwerking. Eenheid in het Europese kamp op het vlak van 
buitenlands- en defensiepolitiek lijkt echter met het einde van de Koude 
Oorlog verder weg dan ooit. Tijdens de Koude Oorlog vormde de Sovjet-
dreiging vaak voldoende reden voor West-Europese regeringen om koste 
wat het kost het NAVO-beleid te laten prevaleren boven de binnenlandse 
wensen. Felle protesten tegen kruisraketten weerhielden de Nederlandse 
regering er bijvoorbeeld niet van om onder voorwaarden met plaatsing in te 
stemmen. De eerder genoemde Mearsheimer vreesde dat, nu de 
Amerikaanse druk was verdwenen om een blok tegen het Sovjet-kamp te 
vormen, national(istisch)e reflexen weer op konden komen. Toen tijdens de 
Joegoslavische crisis Duitsland als vanouds de kant van Kroatië koos en 
Frankrijk naar het Servische kamp neigde, leek deze vrees bewaarheid te 
worden. Het wegvallen van de Sovjetdreiging laat West-Europese staten 
meer vrijheid hun eigen koers te bepalen, ook omdat het contingent 
Amerikaanse troepen in Europa aanzienlijk is verminderd.14 Zo liet 
Schröder bijvoorbeeld binnenlandse electorale overwegingen voorgaan op 
het belang van vriendschappelijke banden met de Verenigde Staten inzake 
het ingrijpen in Irak. Ook staten als België en Luxemburg voeren een 
eigenstandige koers in hun buitenlands beleid, meer geënt op de publieke 
opinie thuis, hoe klein hun zeggenschap en wapenarsenaal in internationaal 
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perspectief ook is. De keuze van de regering Schröder-Fischer in de Irak-
kwestie om geen gevolg te geven aan het principe van Duitse trouw aan 
Amerikaanse buitenlandse politiek, kwam voor Frankrijk als geroepen. De 
Franse rugdekking in de internationale diplomatie bood namelijk de 
mogelijkheid Duitsland achter Franse initiatieven te laten scharen. Franse 
voorstellen tot de opbouw van een Europese defensie (met België en 
Luxemburg)15 en een meer intergouvernementele Europese Unie konden zo 
op Duitse steun rekenen.  
Deze Frans-Duitse deal was echter niet direct voldoende om 
Europa verder te laten integreren. De aanstaande uitbreiding maakte het 
mogelijk een grotere coalitie van kleinere lidstaten te smeden om die deal te 
blokkeren. Verzet van Spanje en Polen tegen nieuwe stemgewichten was 
met zo’n coalitie vooralsnog voldoende om de Frans-Duitse verdediging 
van het concept Grondwettelijk Verdrag te breken. Voorts, het initiatief tot 
Europese defensie kan worden uitgelegd als een reactie op de dreiging van 
Amerikaanse militaire suprematie, die door Europese coalitievorming 
tegenwicht krijgt. Maar er bestaan grote reserves ten aanzien van een 
Europees defensiebeleid binnen de Europese Unie. Naast het aloude pro-
NAVO-kamp van het Verenigd Koninkrijk en Nederland, lieten nu ook de 
regeringen van Italië, Spanje en Denemarken zich namelijk veel 
nadrukkelijker tot dit kamp rekenen. Tot ontluisterende woede van de 
Franse president Jacques Chirac waren ook aanstaande EU-lidstaten als 
Polen niet geneigd mee te bouwen aan een Europese defensiepolitiek onder 
leiding van Frankrijk. Ingeklemd tussen Duitsland en Oostenrijk enerzijds 
en Rusland anderzijds geven zij er de voorkeur aan om te schuilen onder 
een Amerikaanse veiligheidsparaplu in NAVO-verband. 
Op het eerste gezicht zou, geredeneerd vanuit het realisme, een 
Europese tegenreactie op de Amerikaanse suprematie te verwachten zijn. 
Nog steeds echter, beschouwen vooral Centraal-Europese (kandidaat-
)lidstaten de Verenigde Staten als een garantie voor hun veiligheid. Zij 
hopen dankzij Amerikaanse beveiliging de dreiging van een chaotisch Oost-
Europa – of, nog erger, van een hersteld en krachtig Rusland – te kunnen 
afweren. Andere Europese staten kunnen nog weinig voor Centraal-
Europese veiligheid betekenen, omdat zij slechts beperkte militaire 
middelen hebben. Voor Europese integratie op het gebied van veiligheid - 
onafhankelijk van de NAVO - is de deelname van het Verenigd Koninkrijk 
noodzakelijk om met diens wapenarsenaal nog enige geloofwaardigheid te 
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schenken aan een Europese militaire macht. De Britse keuze is daarom van 
doorslaggevend belang voor een vervolg aan Europese veiligheidsintegratie. 
Het Verenigd Koninkrijk heeft aangegeven onder strikte voorwaarden 
Europese defensiesamenwerking te bevorderen, vooral om een al te hecht 
Frans-Duits machtsblok in de Europese Unie te kunnen bijsturen.16 Maar de 
aanschaf van Amerikaans in plaats van Europees legermateriaal en de 
voortdurende politieke en militaire steun voor het Amerikaans buitenlands 
beleid in Afghanistan, Turkije en Irak door het Verenigd Koninkrijk, en ook 
door Nederland, leken vooralsnog continentale wensen tot militaire 
samenwerking en een eenduidig Europees veiligheidsbeleid te doorkruisen. 
De door de Verenigde Staten gewenste aansluiting bij de Europese Unie van 
een van de trouwste NAVO-bondgenoten, Turkije, zal dat zeker niet 
veranderen. 
Ook op andere wijze proberen de VS de Europese militaire 
ambities te temperen. Hoewel ze vooral beducht zijn voor Chinese en 
terroristische dreigingen, hebben de VS - gesteund door Turkije - grote 
reserves tegen het gebruik van militaire middelen van de NAVO in het 
kader van Europese veiligheid. Uit vrees dat de Europese Unie niet alleen 
economisch, maar ook militair te veel gewicht in de schaal zou leggen en al 
te zeer zou koersen op een eigen defensie-industrie, heeft de regering-
Clinton bovendien met succes aangestuurd op een hechte samenwerking 
tussen de Europese en Amerikaanse defensie-industrie.17 
De Amerikaanse suprematie vormt tot nog toe eerder een 
splijtzwam in de Europese Unie dan een bron voor Europese integratie op 
veiligheidsgebied. De wens van Frankrijk, Duitsland, België en Luxemburg 
om een kopgroep van staten te vormen die op het gebied van defensie en 
buitenlands beleid het voortouw nemen, blijft voorlopig toekomstmuziek. 
Al eerder waren plannen tot de vorming van zo’n defensiekopgroep met 
name onder Britse druk op de top van Nice (2000) geblokkeerd. Het 
gegeven dat de lasten voor Europese defensie vooreerst zouden neerkomen 
op de kopgroep, terwijl de andere lidstaten vrijelijk van de veiligheidsbaten 
kunnen genieten, verkleint verder de kans op defensiesamenwerking. Alleen 
op beleidsterreinen waar uiteindelijk de baten toevallen aan de kopgroep – 
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zoals samenwerking op het gebied van criminaliteitsbestrijding – is daarom 
zogenaamde ‘gedifferentieerde’, ‘flexibele’, ‘versterkte’ of ‘gestructureerde’ 
integratie te verwachten.18  
Na het einde van de Koude Oorlog is in het debat over de 
toekomst van de NAVO geopperd dat de dreiging van ‘de’ Islam de 
NAVO-lidstaten bij elkaar zou kunnen houden.19 In het geval van de 
Europese Unie is dan de gedachte dat moslimlanden en een Islamitische 
vijfde colonne in Europa als katalysator zouden werken voor een Europese 
identiteit die gezamenlijk moet worden verdedigd. Voorlopig staan echter 
veel moslimlanden onder veiligheidscuratele van de VS - denk aan Pakistan, 
Egypte, Libië en Saoedi-Arabië, en zullen dus niet direct een bedreiging 
vormen. Bovendien werkt de vermeende dreiging van de Islam vooralsnog 
als katalysator van aanscherping van de nationale identiteit in bijvoorbeeld 
Nederland en Frankrijk en niet zozeer van een Europese identiteit. 
Niettemin hebben de aanslagen van 11 september 2001 geleid (met zonder 
twijfel een impuls van de aanslag op 11 maart 2004) tot initiatieven tot 
krachtiger samenwerken op militair gebied tussen EU-lidstaten, juist ook 
om internationaal te interveniëren ter voorkoming van moslimterritorisme20. 
 Het einde van de Koude Oorlog heeft zo de geopolitieke kaarten in 
Europa behoorlijk geschud. Centraal-Europese staten hebben aansluiting 
gezocht bij de Europese Unie omdat ze onder de veiligheidsparaplu van de 
NAVO op het vlak van low politics kunnen samenwerken. Verder heeft dat 
einde ertoe geleid dat de angst voor een groter Duitsland de Europese 
samenwerking op monetair, economisch, defensie- en buitenlands beleid - 
op instigatie van vooral Frankrijk - heeft versterkt. In een tijdsbestek van 
vijftien jaar zijn, ondanks de gebruikelijke moeizame discussies en debatten 
tussen een groeiend aantal EU-lidstaten, er initiatieven op high politics 
(defensie-, veiligheids- en buitenlands beleid) binnen de EU tot stand 
gekomen. Het doorbreken van het taboe op een hechtere 
defensiesamenwerking mag toch als een opvallend feit worden aangemerkt 
in het licht van de oorlogszuchtige geschiedenis van de Europese staten. 
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fordert Eilkonferenz der EU-Innenminister: Nach Sicherheitskonferenz zu 
Terroranschlägen’, Süddeutsche Zeitung (14 maart 2004). 




Die samenwerking is bovendien van de grond gekomen in een tijd dat de 
veiligheidsdreiging van EU-lidstaten zelf tussen het einde van de Koude 
Oorlog en de aanslagen van 11 maart 2004 vrij laag was (de oorlogen op de 
Balkan vormden immers geen directe bedreiging). Zelfs het Verenigd 
Koninkrijk, een lidstaat die zeer terughoudend is ten opzichte van een 
Europese defensie, heeft zijn medewerking verleend aan het St. Malo-
initiatief en - weliswaar schoorvoetend - aan daaropvolgende stappen. Deze 
Britse zet kan realistisch beschouwd worden als het voorkomen van een 
Frans-Duits directorium in de Europese Unie, dat een bedreiging voor 
Britse belangen zou kunnen betekenen. Niettemin is vanuit realistisch 
oogpunt bij gebrek aan directe militaire bedreiging vanuit het Warschaupact 
deze samenwerking op high politics niet direct te verwachten. Mearsheimers 
realistische scenario dat na de Koude Oorlog Europa weer zou terugvallen 
in harde machtspolitiek en de Europese Unie weer in staten uiteen zou 
vallen, lijkt vooralsnog niet bewaarheid geworden.  
 
 
Het liberaal-intergouvernementalisme en Europese (des)integratie 
 
Voortbordurend op het realisme veronderstelt de intergouvernementalistische 
verklaring van Europese integratie dat staten, onderlinge 
machtsverhoudingen en nationale belangen de belangrijkste ingrediënten in 
de internationale politiek zijn. De twee prominenten in deze stroming, Alan 
Milward en (vooral) Andrew Moravcsik, zien echter in tegenstelling tot 
realisten het nationale belang van staten in economische termen 
gedefinieerd. Nationale regeringen zijn vooral gaan samenwerken om te 
voorkomen dat hun burgers hen niet meer accepteerden, omdat ze anders 
geen kolen en staal, voedselzekerheid of economische welvaart konden 
leveren, zo stelt Milward in zijn boek The European rescue of the nation state.21 
Moravcsik wijkt nog verder van het realisme af door te onderbouwen dat 
het nationaal belang van staten tot stand komt in een intern politiek proces. 
Niet veiligheid, maar interne politieke strijd tussen politieke partijen, 
ministeries en belangengroepen bepaalt de agenda van het buitenlands 
beleid. Wanneer elke staat voldoende belang heeft om zijn voorkeuren te 
verwezenlijken in samenwerking met andere staten, bestaat de mogelijkheid 
tot Europese integratie. Om verzekerd te zijn dat andere lidstaten of 
Europese instellingen geen afbreuk doen aan hun nationale belangen, zullen 
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staten vervolgens pogen hun geloofwaardigheid te behouden en Europese 
afspraken en instellingen zo in te richten dat ze er geen al te groot nadeel 
van ondervinden. De Europese Commissie en andere internationale 
instellingen zouden in dit perspectief daarom over weinig speelruimte 
beschikken en niet zelf Europese integratie verder kunnen versterken. Een 
groter aantal deelnemers zal het lastiger maken om tot geloofwaardige 
afspraken te komen waar elke lidstaat voordeel van heeft. De grotere 
diversiteit onder de lidstaten na de uitbreiding van de Europese Unie zou zo 
in principe verdere besluiten tot integratie bemoeilijken. De aanstaande 
uitbreiding van de Europese Unie zou samen met de complexiteit van de 
huidige besluitvorming er bovendien toe kunnen leiden dat staten niet eens 
willen beginnen om in integratie-initiatieven te investeren. Het grote aantal 
spelers met een vetorecht in de Europese besluitvorming maakt het echter 
onwaarschijnlijk dat noch een besluit tot integratie noch tot desintegratie 
het zal halen.22 
Vanuit intergouvernementalistisch perspectief mag het dus 
verwonderlijk heten dat lidstaten tot de uitbreiding hebben besloten; er is in 
een uitgebreide Europese Unie immers minder in Brussel te halen. De 
aanstaande EU-uitbreiding met Centraal-Europa zou zo zelfs kunnen leiden 
tot renationalisering (desintegratie) van de Europese landbouwbudgetten en 
structuurfondsen ter ontwikkeling van regio’s en achtergestelde groepen – 
het leeuwendeel van de EU-begroting. Met name de regeringen van 
Duitsland en Nederland hebben meermalen aangegeven dat Europa geen 
uitkomst voor het tekort op hun staatshuishouden biedt, omdat zij meer 
betalen aan de EU-begroting dan dat zij daaruit ontvangen.23 De komst van 
armere lidstaten zou voor hen financieel nog nadeliger uitpakken. Landen 
die nu het meest profiteren van de EU-budgetten voor landbouw en 
ontwikkeling, zoals Ierland, Portugal en Griekenland, kunnen vervolgens 
met een voorstel tot beperking van de EU-begroting instemmen, omdat ze 
die budgetten niet gunnen aan de nieuwe lidstaten of na de uitbreiding er te 
weinig meer van profiteren. Dan zou de Europese Unie vooral regulerende 
taken resten zonder dat daar direct een verdeling van gelden mee gemoeid 
zou zijn. Zo’n regulatory Europa lijkt overigens een onderdeel te zijn van het 
beleid van nationale regeringen die de (financiële) last en 
                                                 
22 De zogenaamde ‘joint-decision trap’, zie: F. Scharpf, ‘The joint-decision trap: Lessons 
from German federalism and European integration’, Public Administration 66 (1988) 239-278. 
23 ‘Schwerpunkte von Schröders Plan für eine Radikale Reform der EU’, Der Standard (30 
april 2001). 




verantwoordelijkheid niet meer willen dragen en zich vooral een 
regisserende rol toebedelen om ‘randvoorwaarden te scheppen’ voor het 
instandhouden van (semi-)publieke goederen als regionale ontwikkeling en 
welvaart.24 
In tegenstelling tot de verwachting van het 
intergouvernementalisme is het Europese integratieproces niet gestrand. 
Het is juist gedeeltelijk te danken aan het feit dat de Europese lidstaten 
moeizaam tot een besluit kunnen komen, dat de Europese Unie verder 
integreerde. Bij gebrek aan besluitvorming tot integratie of desintegratie 
door de lidstaten kunnen andere politieke krachten, zoals de bureaucratie en 
de rechtsspraak, bestaande Europese regelgeving verder uitleggen en 
toepassen.25 De Europese Commissie en haar kleine ambtelijk apparaat (de 
lidstaten gunnen haar niet veel), maar vooral het Europese Hof van Justitie 
heeft zo de suprème status van het Europees recht gezekerd en de vrijheden 
van verkeer uit het Verdrag van Rome (1957) bij voortduring toegepast op 
beleidsterreinen zoals sociale zekerheid. Dat lag zeker niet in de 
oorspronkelijke bedoeling van de lidstaten. Toename van 
grensoverschrijdende mobiliteit van werknemers, patiënten, 
gepensioneerden en andere uitkeringsgerechtigden in de Europese interne 
markt vergt vervolgens de nodige afstemming en samenwerking tussen de 
lidstaten. De Belgische en Spaanse ministers van gezondheidszorg hebben 
bijvoorbeeld bij hun Europese collega’s aangedrongen te spreken over 
respectievelijk patiënten uit de Belgische buurlanden en gepensioneerden 
die zonder eerdere afdrachten aan het socialezekerheidsstelsel gebruik 
mogen maken van hun gezondheidsvoorzieningen. Dat zou de eerste stap 
kunnen zijn naar een vorm van Europese solidariteit, waarin de lidstaten de 
lasten van de gezondheidszorg gaan verdelen. Ook Europese regelgeving 
die de regeringen beperkt om economische sectoren te verdedigen, die 
zonder staatssteun te zeer lijden onder de concurrentie in de Europese 
Economische Ruimte (bestaande uit de EU, Noorwegen, IJsland en 
Liechtenstein), zal kunnen prikkelen tot marktbeperkende maatregelen op 
Europees niveau. 
Voor de redding van de natiestaat lijken de regeringen zo een 
proces in gang te hebben gezet die naderhand weer vraagt om een 
hernieuwde Europese redding. Hoewel nationale regeringen een belangrijke 
vinger in de Europese pap houden, zouden ze zo verder in een Europees 
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politiek systeem integreren. Ook kan de economische globalisering de EU-
lidstaten ertoe brengen net als bij de Single European Act (1986) en het 
zogenaamde Lissabon-proces (sinds 2000) samen te werken. Door het 
creëren van economische schaalvergroting in een Europese markt zouden 
ze voldoende middelen kunnen generen om een Sociaal Europa in stand te 
kunnen houden en gezamenlijk het groeitempo van de Verenigde Staten en 
China enigszins bij te houden.26 Daarmee verzeilen lidstaten overigens in 
een lastig pakket, want zij moeten op Europees niveau zowel de kracht van 
de markt stimuleren voor economische groei als de kracht van de markt 
temperen om hun welvaartsstaten te beschermen tegen Europese, 
economische regelgeving.27 Een al te grote ondermijning van de 
welvaartsstaat betekent waarschijnlijk een verlies van legitimiteit van de 
nationale regeringen onder de bevolking. Dat geeft de ruimte aan anti-
establishment bewegingen om hun electorale slag te slaan, omdat het juist 
het politieke establishment van de lidstaten – de grote regeringspartijen van 
centrumlinks tot centrumrechts – het Europees project hebben opgestart en 
voortgezet.28 
Ondanks het uitdijende aantal lidstaten kunnen de regeringen de 
impasse in besluitvorming doorbreken. Sinds kort is de zogenaamde Open 
Methode van Coördinatie (OMC) in zwang: een tot niets verplichtende, 
maar niettemin prikkelende vergelijking in prestaties op sociaal en 
economisch vlak tussen lidstaten. Zonder dat er sprake is van 
besluitvorming kunnen lidstaten de geesten rijp maken voor een bepaalde 
koers van het Europees project. Verder kunnen informele overlegcircuits 
tussen twee of meer staten het formele besluitvormingsproces weer 
lostrekken.29 Het vinden van een gewenst resultaat compenseert dan het 
gebrek aan transparantie en verantwoording in besluitvorming. Met de 
inwerkingtreding van de verdragen van Amsterdam (1998) en Nice (2003) is 
het bovendien toegestaan om binnen EU-verband met een aantal lidstaten 
een kopgroep te vormen die op een beleidsterrein intensiever gaat 
                                                 
26 Keohane and Hoffmann, ‘Institutional change’, 1-39.  
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28 P. Mair, ‘The swing to the right in Europe: Obstacle to European integration?’ in: Debating 
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samenwerken. Deze optie van flexibele integratie zou de Europese 
integratie op nog meer terreinen kunnen stimuleren, omdat niet ieders 
instemming en medewerking is vereist. 
De intergouvernementalisten zullen hierbij echter benadrukken dat 
het de regeringen zijn en blijven die een cruciale rol vervullen in de 
Europese Unie. In de politicologische literatuur refereert het begrip 
intergouvernementalisme namelijk ook aan de wijze van besluitvorming. De 
nationale regeringen hebben in deze benadering het laatste woord. In de 
zogenaamde communautaire of supranationale wijze van besluitvorming 
zijn het juist de Europese instellingen als de Europese Commissie en het 
Europees Parlement die de boventoon voeren. Een belangrijke stellingname 
van intergouvernementalisten als Moravcsik is dat nationale regeringen 
dankzij Europese integratie hun positie ten opzichte van nationale 
parlementen kunnen versterken. De ondoorzichtige besluitvorming in 
Brussel geeft nationale parlementen weinig zicht op het handelen van 
regeringen, wat de parlementaire controle beperkt en de handelingsvrijheid 
van regeringen doet toenemen. Verder kunnen nationale regeringen zich 
ontdoen van (terechte) verwijten vanuit het parlement door die af te 
schuiven op ‘Brussel’, ‘Europa’, of ‘de andere lidstaten’. Ook kunnen 
nationale regeringen gezamenlijk besluiten nemen dat op weerstand van de 
meerderheid in de parlementen zou stuiten. Elke regering kan zo’n besluit 
verkopen onder het motto dat het moest van Europa en zij niet meer in 
staat is om met alle lidstaten tot overeenstemming te komen om dat besluit 
terug te draaien. Zo is de sanering van het Italiaanse staatshuishouden en de 
ruiming van de Nederlandse veestapel na de BSE-crisis onder de Europese 
vlag verkocht, hoe zeer het juist respectievelijk de nationale ministers van 
financiën en landbouw zelf zijn geweest die daartoe besloten hadden. Zo 
kan een regering besluiten via de internationale band tot stand brengen die 
niet op een meerderheid onder de eigen achterban (in het parlement) 
kunnen rekenen. 
Of op nationaal niveau een internationaal onderhandelingsresultaat 
wordt geaccepteerd, hangt af van de sterkte van een specifieke 
belangengroep. Fel en geconcentreerd verzet kan het voor een regering 
moeilijker maken een Europees besluit erdoorheen te krijgen, zeker 
wanneer dergelijk verzet een formele stem heeft in het accorderen van 
internationale resultaten. Mocht het internationaal onderhandelingsresultaat 
bijvoorbeeld een wijziging van de grondwet nodig maken, of de (informele) 
instemming van deelstaten of sociale partners verlangen, dan stuit de 
regering dus op de nodige veto-points die de goedkeuring van het 




internationale onderhandelingsresultaat in de weg staan. Dat kan ten nadele 
zijn van de internationale onderhandelingspositie van een lidstaat. Een 
regering kan echter ook profijt hebben van het feit dat een nationale 
belangengroep of het nationaal parlement haar strikt heeft gebonden aan 
een bepaald mandaat in de Europese onderhandelingen of dat er algemeen 
binnenlands verzet bestaat tegen een Europees besluit zelf. Mochten de 
andere regeringen toch een Europees besluit koste wat kost wensen, dan zal 
dat besluit binnen de marges vallen die het mandaat van de desbetreffende 
regering aangeven, of grote compensatie worden geboden. Wanneer een 
regering op een bepaald dossier juist veel speelruimte heeft gekregen van de 
nationale achterban in Europese onderhandelingen, kan zij in haar luie stoel 
wachten op aanbiedingen van andere regeringen die een besluit dringend 
gewenst vinden of nodig hebben voor (de steun van) hun (electorale) 
achterban. Op deze wijze kan een regering meer binnenslepen op andere 
beleidsterreinen ten gunste van haar achterban. De fondsen voor regionale 
ontwikkeling zijn ontstaan doordat armere lidstaten als Ierland, Spanje, 
Portugal en Griekenland compensatie eisten voor de invoering van de 
interne markt en de Euro. Nationale regeringen kunnen door actief te zijn 
op nationaal én Europees niveau hun positie via een two-level game 
uitbuiten.30  
In de nationale context blijven de regeringen Europa waarschijnlijk 
als zondebok nodig hebben voor hervormingen van de welvaartsstaat die 
vanwege vergrijzing en groeiende kosten in de gezondheidszorg als te duur 
wordt beschouwd. Een belangrijke voorwaarde is daarbij dat de regeringen 
hun monopolie op Europese besluitvorming blijven behouden en slechts 
met grote terughoudendheid hun vetorecht op belastingen en sociale 
zekerheid loslaten. Anders zouden andere politieke spelers buiten hen om 
coalities sluiten, waardoor regeringen minder makkelijk een two-level game 
kunnen spelen. Daarmee kan de Europese besluitvorming in een impasse 
blijven steken met binnenkort 25 vetogerechtigden. 
Overigens verwijst het woord intergouvernementalisme in de 
politicologie ook naar de verhoudingen tussen regeringen op verschillende 
niveaus in federaties. De Europese Unie heeft wel wat weg van een federaal 
systeem dat zowel self-rule als shared-rule31 combineert in haar constitutionele 
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orde en werkwijze. Ook al zal - door de Britse afkeer van het ‘F-word’ -
federalisme niet snel als officiële omschrijving van de Europese Unie 
worden gebruikt, lidstaten zijn op federatieve wijze met elkaar en het 
Europees bestuursniveau verweven geraakt. Ze zijn voortdurend verwikkeld 
in allerlei politieke conflicten, maar dat geeft juist aan dat ze voor politiek 
gewin belang hechten aan de Europese Unie en hun medelidstaten. Dat 
roept de vraag op of voor de redding van de natiestaat en het afschuiven 
van (financiële) verantwoordelijkheden en lasten, de regeringen 
langzamerhand over een ander politiek systeem zijn gaan regeren dan 
waarmee ze begonnen bij de start van Europese integratie. De vraag is of de 
EU-lidstaten nog beschikken over het monopolie op belastingheffing, 
wetgeving en het legitiem gebruik van geweld over de bevolking op een 
strikt afgebakend territorium, zoals de klassieke definitie van de moderne 
staat van Max Weber luidt. Hoezeer nationale regeringen ook de laatste 
stem in het Europees huis hebben, hun gezag gaat nu over een zogenaamd 
postmodern netwerk en tezamen met de Europese Unie vormen ze een 
middeleeuws aandoend ‘keizerrijk zonder keizer’.32 Liberaal-
intergouvernementalisme maakt in tegenstelling tot het realisme een 
onderscheid tussen nationale regeringen en staten: een proces van 
‘ontstatelijking’ gaat zo gepaard met het behoud van de dominante positie 
van nationale regeringen.33 Desintegratie van de Europese Unie in 
territoriale staten lijkt daarmee buiten verschiet te liggen. De vermenging 
van high en low politics in onderhandelingsstrategieën – nagenoeg onmogelijk 
in realistisch perspectief – als de geloofwaardigheid van een regering als 
deelnemer aan de Europese integratie op het spel komt te staan, kan 
verklaren waarom regeringen deelnemen aan Europese initiatieven op het 
vlak van buitenlands beleid, veiligheid en defensie. De Europese integratie 
zal stokken of vooruitgaan, maar niet omslaan in desintegratie, omdat de 
nationale regeringen te zeer met elkaar verknoopt zijn geraakt en 
desintegratie teveel op het spel zou zetten. Dat zowel de onderhandelingen 
over een Constitutioneel Verdrag als het aanstaande uitbreidingsproject – 
een product van het einde van de Koude Oorlog – moeizaam verloopt, is 
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eerder een teken dat kleinere, grotere en middelgrote lidstaten zoeken naar 
een nieuw intergouvernementeel evenwicht dan een voorbode voor het 
spoedig uitéénvallen van de Europese Unie. 
 
 
Het (neo-)functionalisme en transactionalisme en Europese 
(des)integratie 
 
Het functionalisme heeft als huisfilosofie van de Europese Commissie de 
hoop en verwachting uitgesproken dat Europese integratie zelfs tot het 
voorgoed uiteenvallen van de oorlogszuchtige natiestaten zou leiden. 
Zolang integratie niet aan de dramatic-political elites maar aan de incremental 
economic elites34 zou worden overgelaten, kon op rationele, technocratische 
wijze stapje voor stapje Europese integratie zich verdiepen en verbreden. 
Deze voorzichtige wijze – bekend onder de naam Monnet-methode, naar de 
eerste voorzitter van de Hoge Autoriteit - is noodzakelijk om het licht 
ontvlambare nationalisme niet op te wekken. De vader van de 
functionalistische benadering van de Europese integratie, David Mitrany, 
voorzag een ontwikkeling naar een ‘spinnenweb’ van functionele 
organisaties die op alle beleidsterreinen als organen in een lichaam sociaal-
economische welvaart leverden.35 Mitrany zag weinig in Europees 
federalisme, omdat zo in feite de functioneel weinig efficiënt ingerichte 
staten en hun nationalisme in stand worden gehouden.  
Het functionalisme ziet de weg naar een statenloze samenleving als 
wenselijk en onvermijdelijk. Op het moment dat staten beslissen tot 
samenwerken op een bepaald beleidsterrein en daarvoor de benodigde 
instellingen inrichten, ontspint zich volgens het functionalisme een evolutie 
tot het genoemde web. Samenwerking op het ene beleidsterrein besmet 
volgens deze logica aangrenzende beleidsterreinen; in het functionalistische 
jargon noemt men dit spillover. Supranationale, in casu Europese instellingen 
functioneren namelijk als motor voor verdiepende en verbrede integratie uit 
eigen overlevingsdrang. Belanghebbenden doen hierop beroep omdat 
gewenning aan samenwerking hen het gemak en noodzaak van integratie 
tonen. Het slechten van handelsbarrières, zoals bijvoorbeeld het afschaffen 
van importheffingen in het Verdrag van Rome (1957) is zo een vliegwiel 
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gebleken voor de vorming van een interne markt in de jaren tachtig en kent 
een voorlopig hoogtepunt met de Economische en Monetaire Unie met een 
gemeenschappelijke munt. Een supranationale instelling als de Europese 
Commissie stimuleert bovendien grensoverschrijdende krachtenbundeling 
en netwerken van belanghebbenden om integratie te bevorderen en zo diens 
machtsbasis verder uit te bouwen. De Europese Commissie heeft daarbij 
het voordeel van exclusief initiatiefrecht op de nodige beleidsterreinen. Zo 
veranderen binnen het functionalisme, in tegenstelling tot bij realisme en 
intergouvernementalisme, supranationale instellingen wel de internationale 
politieke structuur.  
Het verloop van Europese integratie gaf aanleiding om in het neo-
functionalisme de politiek een nadrukkelijker rol te geven en een dominante 
positie aan staten te blijven toekennen.36 Door hun centrale positie in de 
Europese besluitvorming hebben nationale staten zelf mede de hand in 
political spillover van integratie in het ene beleidsterrein naar het andere 
beleidsterrein. Een belangrijk verschil tussen het (neo-)functionalisme en 
het intergouvernementalisme is vooral dat lidstaten niet het initiatief tot 
integratie namen, maar reageerden op de integrerende druk van 
supranationale instellingen en transnationale belangengroepen. Lidstaten 
konden dus niet naar believen wel of niet integreren, maar hadden zich 
overgegeven aan een integratiedynamiek die onvermijdelijk was.37 Menigeen 
veronderstelde dat deze dynamiek uiteindelijk zou leiden tot 
loyaliteitsverschuivingen en zelfs tot overdracht van macht naar Europees 
niveau, hiermee de kracht van het nationalisme verminderend. Bovendien 
zou die spillover leiden tot een supranationale staat, waaraan in elk 
beleidsterrein de spelers langzamerhand hun loyaliteit zouden verlenen. Karl 
Deutsch verwachtte dat de vorming van transnationale contacten, 
bijvoorbeeld binnen de NAVO, bovendien voldoende onderling 
vertrouwen en loyaliteit zou opwekken om het adagium ‘nooit meer oorlog’ 
tot norm te verheffen.38 
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 In het zogenaamde transactionalisme ligt de nadruk op het ontstaan 
van grensoverschrijdende, transnationale cont(r)acten als katalysator van 
integratie: ‘transactors seek to reduce obstacles, which triggers a process 
leading to the production of EC rules. […] (I)n domains where the number 
and value of cross-border transactions are rising, there will be increasing 
demand for EC-level rules and dispute-resolution mechanisms’.39 Nationale 
regeringen zien zich geconfronteerd met de wensen van hun achterban die 
over de grens actief is en besluiten tot meer Europese regelgeving, waarmee 
supranationale instellingen als de Europese Commissie en het Europees 
Hof van Justitie verdere integratie uitlokken. Daarmee hebben de nationale 
regeringen zichzelf ingesloten in een integratie-logica, zeker als ze niet in 
staat zijn om tot besluiten te komen die eventueel integratie zouden kunnen 
afremmen of tegengaan. Als belangengroepen en technocratisch-ambtelijke 
elites overeenkomstige wensen van integratie ontwikkelen en de nationale 
regeringen elkaar ideologisch kunnen vinden (zoals in de jaren tachtig en 
negentig van de vorige eeuw, waarin de meeste Europese regeringen 
respectievelijk een neo-liberale en een socialistische signatuur hadden), 
kunnen de lidstaten verder opgaan in Europese samenwerkingsverbanden. 
West-Europa heeft door deze gunstiger voorwaarden voor integratie zijn 
samenwerking veel verder kunnen verdiepen en verbreden dan andere 
integratie-projecten zoals in Zuidoost-Azië (ASEAN), Noord-Amerika 
(NAFTA) en Zuid-Amerika (Mercosur).40  
 Oorlog en nationalistische conflicten lijken dankzij de Europese 
integratie verdwenen te zijn. Bovendien vergt het overleven van staten niet 
meer het veroveren van meer grondgebied. Juist door de verdere 
verdieping, uitbreiding en verbreding van de vrije markt hebben lidstaten 
vrijelijk toegang tot grondstoffen in en handel met elkanders territorium. 
Oorlog is een kostbare aangelegenheid en zal de economische voordelen 
van de vrije markt te niet doen.41 De pluralistisch-idealistische achtergrond 
van het functionalisme en transactionalisme42 lijkt zijn gelijk te vinden in het 
Europa van na de Tweede Wereldoorlog: rationeel overleggen en 
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economische samenwerking hebben een long peace bewerkstelligd. 
Charlemagne haalde in zijn Economist-column Norman Angell aan die aan 
de vooravond van de Eerste én de Tweede Wereldoorlog gelijkluidende 
argumenten gebruikte.43 Angell stelde in zijn boeken The great illusion (1908) 
en The great illusion – now (1938) met een beroep op de rede dat het weinig 
zin heeft een wapenwedloop aan te gaan en oorlog te voeren: dat zou zijns 
inziens ten koste gaan van ieders economische welvaart. Hoewel de omvang 
van de grensoverschrijdende economische contacten aan het einde van de 
negentiende eeuw tot aan de jaren negentig van de twintigste eeuw 
ongeëvenaard waren, zijn er niettemin twee verwoestende wereldoorlogen 
gevolgd.  
 De intergouvernementalist Stanley Hoffmann zette al in de jaren 
zestig de realistische kanttekening bij het neo-functionalisme dat Europese 
samenwerking alleen beleidsterreinen betrof die niet van vitaal, nationaal 
belang waren voor de deelnemende lidstaten.44 Deze samenwerking op het 
terrein van de low politics zoals landbouw en economie leidt er echter niet toe 
dat op essentiële terreinen als veiligheid, buitenlands beleid en defensie – 
high politics – lidstaten hun soevereiniteit zouden opgeven. Ook neo-
functionalisten namen in de jaren zeventig een stap terug in hun 
verwachtingen dat staten langzamerhand zouden verdwijnen.45 Neo-
functionalisten als Scheingold en Lindberg introduceerden het begrip spill-
back dat aangeeft dat lidstaten de integratie op een bepaald beleidsterrein 
terugdraaien als zij geen belang meer hebben bij integratie.46 Bovendien kan 
voortgaande Europese integratie juist anti-integratieve krachten losmaken. 
De toenemende mogelijkheden binnen de interne markt voor welvarende 
medelanders en bedrijven om voor de belasting te vluchten naar de 
voordeligste EU-lidstaat, of voor armlastige Euro-burgers om de meest 
vrijgevige lidstaat op te zoeken, nopen tot sterkere banden tussen nationale 
burgers. Anders zijn de welvaartstaten financieel onhoudbaar.47 
Nationalisme is daarvoor een bekend bindmiddel. De recente sterkte van 
nationalisme in de EU-lidstaten onderstreept de stelling dat open grenzen in 
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de interne markt nationalisme nodig maakt voor het behoud van nationale 
solidariteit.  
Net als Moravcsik zien de neo-functionalisten en transactionalisten 
een pluralistische motor van Europese integratie: het zijn de wensen van de 
mensen en hun belangengroepen die al dan niet met hulp van de Europese 
instellingen de nationale regeringen aansporen tot verdere delegatie van 
bevoegdheden aan Europa. Het zal de lezer misschien zijn opgevallen dat 
realisme staten en hun regeringen als een rationele en eenstemmige speler in 
de internationale politiek beschouwen: Frankrijk doet zus en zo omdat dat 
in zijn belang ligt. De delegatie van bevoegdheden doorbreekt echter de 
eenheid van nationale regeringen. Bovendien kunnen ministers hun eigen 
two-level game gaan spelen. Zo hebben de ministers van onderwijs al dan niet 
met steun van hun onderwijsbelangengroepen tot de invoering van de 
BaMa-structuur besloten en thuis verkocht door te zeggen dat ‘het van 
Europa moest’. Ministers kunnen zo aan Europese samenwerking gewend 
raken, en hun regeringen laten verknopen in steeds meer beleidsterreinen op 
Europees niveau, dat er een brug van integratie van low politics naar high 
politics is te slaan. Per slot van rekening zijn er nu Europese afspraken over 
high politics van buitenlands beleid, defensie tot veiligheid. Staten hebben zich 
zo laten insluiten in integratie. Bij de historische besluiten over 
verdergaande integratie zullen nog intergouvernementele en realistische 
trekken te zien zijn in de standpunten van nationale regeringen, maar in de 
praktijk van de dag zijn ze opgezogen in de langzaam doordraaiende 
politieke machinerie van de Europese Unie. De stem van nationale 
regeringen gaat in alle beleidscomités in Brussel ten onder in een koor van 
wensen van multinationale bedrijven, vakbonden, sociale bewegingen, 
experts en Europese instellingen die langzamerhand per beleidsterrein hun 
eigen netwerk, waarden en taal hebben ontwikkeld.48 
 
 
Multi-level governance en Europese (des)integratie 
 
Onbedoeld hebben staten zich zo in een ragfijn spinnenweb van Europese 
beleidsnetwerken gemanoeuvreerd waaruit het lastig is om los te raken. In 
de politicologische literatuur over Europese integratie is sinds begin jaren 
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negentig aandacht ontstaan voor welke mogelijkheden dit biedt voor 
regionale overheden binnen de staten. Dit gebeurde naar aanleiding van de 
fors uitgebreide budgetten voor zogenaamde structuurfondsen om 
economisch verval van regio’s tegen te gaan en onderontwikkelde regio’s 
economisch te stimuleren. Een groeiende assertiviteit van deelstaten en 
regio’s als Beieren, Catalonië en Vlaanderen bracht de lidstaten er eveneens 
toe op de top van Maastricht (1991) een Comité voor de Regio’s op te 
richten, een orgaan dat regionale en lokale overheden vertegenwoordigt op 
Europees niveau en gevraagd en ongevraagd advies mag geven aan andere 
Europese instellingen over regionale aangelegenheden. Regionale en lokale 
overheden uit alle lidstaten vestigden een voor een een lobbykantoor in 
Brussel. De era van het ‘Europa van de Regio’s’ leek daarmee ingeluid, want 
– zo was de gedachte – de regio’s zouden als gelijke partners met nationale 
regeringen en Europese instellingen beleid kunnen gaan maken of zelfs 
zonder tussenkomst van nationale regeringen met Europese instellingen 
kunnen samenwerken. Het bijzondere van deze constellatie - bijvoorbeeld 
in vergelijking met federaties – is dat er geen hiërarchie is tussen regionale, 
nationale en Europese overheden. Die overheden werken in wisselende 
netwerken samen om besluiten te kunnen nemen. Daarmee hebben 
nationale regeringen hun soevereine greep op besluitvorming binnen hun 
eigen staten verloren en zijn ze bovendien niet meer in staat gezamenlijk op 
Europees niveau de overige spelers te controleren.49 Zo’n non-hiërarchisch 
netwerk-Europa heet in politicologisch jargon multi-level governance. 
 Het bleek echter niet zo’n vaart te lopen met zo’n non-hiërarchisch, 
meerlagig Europa. Het Comité voor de Regio’s is dermate divers van 
samenstelling dat er geen eenduidige stem van ‘de’ regio’s kon klinken in 
Europa. Bovendien waren de nationale regeringen niet op de terugtocht. 
Aangezien de regionale fondsen ter compensatie voor de vorming van de 
interne markt, de invoering van de Euro en de landbouwhervormingen zijn 
ontstaan in onderhandelingen tussen nationale regeringen, beschikten zij 
over het gezag en de positie om een strakke regie over de regionale 
budgetten te behouden. De nationale regeringen bemoeiden zich 
nadrukkelijk met de uitvoering van regionaal beleid.50 De Europese 
Commissie was bovendien te klein van omvang om met de regio’s de 
nationale regeringen te omzeilen. De wens van diverse staten - in de 
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onderhandelingen over de financiële kaders voor de Europese landbouw- en 
structuurfondsen - om hun afdrachten aan Europa verder te beperken, zal 
ertoe kunnen leiden dat de Europese Commissie nog minder armslag krijgt 
om zelfstandig met regio’s aan de slag te gaan. Verder zochten regionale 
overheden juist samenwerking met de nationale regeringen, omdat die het 
monopolie behielden op de besluitvorming over de budgettering van de 
structuurfondsen. Dat ontlokte zelfs in een staat als Spanje met gespannen 
verhoudingen tussen regio’s en centrale overheid, meer onderlinge 
samenwerking uit om gezamenlijk zo veel mogelijk uit Brussel te halen.51  
 Niettemin geeft de campagneslogan bij het referendum over meer 
autonomie voor Schotland – Independent in Europe – te denken. Blijkbaar zien 
regionale overheden veel mogelijkheden onder het Europese dak om van 
nationale lidstaten bevoegdheden los te krijgen. De Europese Unie doet zo 
opnieuw denken aan de middeleeuwen waarin achtereenvolgens het 
universele gezag (paus en keizer), koningen, en prinsen en baronnen bij 
voortduring verwikkeld waren in een strijd om de macht en de centen. Voeg 
daarbij de huidige equivalenten van gilden en religieuze ordes – vakbonden, 
werkgevers, milieu– en vrouwenbewegingen – en het beeld van een 
netwerk-Europa rijst op. Een aloud recept van staten om met nationalisme 
de eenheid en het gezag van de nationale regeringen te behouden, lijkt door 
de erkenning van groepsrechten in taal en cultuur (in onder meer het Franse 
Occitanië, Bretagne en Corsica) door het Europees Hof voor de Rechten 
van Mens ondermijnd. Bovendien heeft het beleid van de Europese 
Commissie om grensoverschrijdende samenwerking tussen regio’s te 
bevorderen geleid tot een heroriëntering in perifere en grensregio’s, 
waardoor een beweging in gang kan worden gezet die bijvoorbeeld in de 
Euregio Maas-Rijn (Luik, Aken en Maastricht) de respectievelijke regeringen 
Brussel, Berlijn en Den Haag tegen elkaar uit kan spelen. Zo lijkt de kiem 
gelegd voor het opnemen van staten en hun regeringen in een quasi-
federaal, non-hiërarchisch, meerlagig bestuur. De verwachting zou dan 
opnieuw kunnen zijn dat de Europese Unie niet uit elkaar valt, omdat alle 
politieke spelers elkaar nodig hebben om besluiten te kunnen nemen. 
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Legitimiteit en Europese (des)integratie 
 
Achtereenvolgens zijn in dit overzicht staten, kopgroepen, regeringen, 
belangengroepen, Europese instellingen en de regio’s aan de orde gekomen. 
In de representatieve democratieën in de Europese Unie hebben de 
bewoners ook een stem. Zeker na het Verdrag van Maastricht is 
langzamerhand ook buiten het Verenigd Koninkrijk ‘Europa’ tot onderwerp 
van de dramatic-political elites geworden. Geconfronteerd met het feit dat al 
veertig jaar de politieke elites van de lidstaten hun Europese gang gaan, kan 
het kiezersvolk van de weeromstuit een terugkeer naar de natiestaat van 
weleer wensen. De kans dat een politiek entrepreneur daaruit munt slaat is 
wellicht minder dan zeventig of honderd jaar geleden aan de vooravond van 
respectievelijk de Eerste en Tweede Wereldoorlog. Het kiezersvolk kan uit 
een groter en meer divers aanbod aan informatie putten, waardoor de 
mogelijkheid tot volksbrede nationalistische indoctrinatie is verminderd. 
Bovendien is binnen de Europese Unie democratie een min of meer 
gevestigde waarde. Een van de weinige algemeen aanvaarde empirische 
wetmatigheden in de politicologie is dat democratieën geen oorlog met 
elkaar voeren. Een Europese Unie die door oorlog onderling ten onder gaat, 
lijkt dus niet direct te voorzien. Bovendien is niet te verwachten dat 
politieke entrepreneurs oorlogstaal gaan voeren. De legitimiteit van 
overheden en staten is nu eerder gebaseerd op de sociale zekerheid dan op 
oorlogszuchtige politiek richting buurlanden. Verder is het merendeel van 
de politieke elites in de Europese Unie opgegroeid en gevormd in minder 
oorlogszuchtige, nationalistische taal dan voorheen.52 Misschien kan de 
verdere uitkleding van de welvaartsstaat en de toetreding van lidstaten met 
een andere historische achtergrond daarin nog verandering brengen. 
 Dat er geen oorlog komt, hoeft niet te betekenen dat er brede steun 
bestaat voor Europese samenwerking onder de bevolking. Getuige de 
laatste Eurobarometer blijken Europese burgers nog niet zo zuinigjes te 
hebben geoordeeld over de zegeningen van de Europese integratie: 48% 
van de respondenten beschouwden Europese integratie als a good thing.53 
Omdat Europese samenwerking aan zoveel beleidsterreinen raakt en 
nationale staten niet meer vrij laat in hun doen en laten, is een beoordeling 
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naar klassieke maatstaven van legitimiteit gepast.54 De Europese Unie dient 
bijvoorbeeld de mogelijkheden te bieden voor wezenlijke input door de 
Europese burgers en hun vertegenwoordigers, transparant te werken en zich 
ervan te weerhouden staten en individuele rechten te kort te doen. Door het 
consensusgerichte karakter van Europese besluitvorming zijn de rechten 
van staten vooralsnog gezekerd. Hoewel niet bindend, geeft het Handvest 
van Fundamentele Rechten zoals is aanvaard tijdens de top van Nice (2000) 
houvast voor de rechten van individuele burgers. Bij de transparantie van 
besluitvorming zijn meer vraagtekens te zetten, gezien de vaak informele 
werkwijze in de Europese Unie. Volgens voornoemde maatstaven mankeert 
de Europese Unie een parlement dat namens de kiezers een Europese 
regering mag samenstellen, dat bij gebrek aan vertrouwen zou kunnen 
worden heengezonden.55 Verder mist de huidige volksvertegenwoordiging, 
het Europees Parlement, het laatste woord op veel terreinen. Zeker op 
cruciale beleidsterreinen als landbouwfinanciering en buitenlands beleid 
heeft het slechts zeer beperkte zeggenschap. 
 Het is echter de vraag of burgers de Europese Unie afrekenen op 
deze maatstaven, of eerder belang hechten aan de output die zij levert.56 
Zolang vrede, veiligheid, welvaart en individueel gemak van vrij verkeer 
gehandhaafd blijft,accepteren haar burgers de Europese Unie. Verder is de 
beperkte invloed van het Europees Parlement geen ramp voor de Europese 
burgers, omdat zij zich beter vertegenwoordigd weten door de nationale 
regeringen die een dominante positie in Brussel hebben behouden. 
Bovendien is de informele werkwijze van de Europese Unie juist daarom te 
rechtvaardigen, omdat het zo effectief en efficiënt tot een breed gedragen 
besluit kan komen en het gewenste beleid levert.57 Het ontbreken van een 
gemeenschappelijke Europese identiteit als een fundament voor verdere 
integratie van lidstaten in de Europese Unie is daarom niet zo erg, zolang 
elk kiezersvolk zijn profijt van de Europese Unie inziet. De voornoemde 
resultaten uit de Eurobarometer geven echter reden tot twijfel daarover.  
Een belangrijke voorwaarde is hierbij in ieder geval dat de 
vertegenwoordigers van de Europese burgers – of dat nu nationale en 
Europese parlementariërs of de regeringen zijn – dezelfde doelen voor ogen 
                                                 
54 C. Lord and D. Beetham, ‘Legitimizing the EU: Is there a “post-parliamentary basis” for 
its legitimation?’, Journal of common market studies 39-2 (2001) 443-462. 
55 Lord and Beetham, ‘Legitimizing the EU’; F. van Staden, The right to govern: The democratic 
legitimacy of the European Union, Clingendael Institute study 20 (Den Haag 2003). 
56 F. Scharpf, Governing in Europe: effective and democratic? (Oxford 1999). 
57 Héritier, ‘Policy-making by subterfuge’. 




hebben aangaande Europese integratie. Omdat het Europese 
samenwerkingsproject tot in begin jaren negentig een elitaire onderneming 
was, viel een verwijdering tussen de politieke elites en de massa’s te 
verwachten. Juist nu de Europese impact zo groot is geworden en Europa 
in de electorale discussies een zwaarwegender rol speelt, kan dat voor de 
legitimiteit van de Europese Unie nadelig zijn. Uit een vergelijking tussen de 
standpunten van nationale en Europese parlementariërs enerzijds en de 
massa’s anderzijds blijkt dat verschil van mening niet zozeer bestaat over de 
grote lijn van wel of geen integratie, maar over meer of minder integratie op 
bepaalde beleidsterreinen.58 Beide groepen zijn er het nog wel over eens dat 
onderwijs en gezondheidszorg niet moeten worden geïntegreerd, maar 
daarna scheiden de wegen. Nationale en Europese elites blijken meer bereid 
tot integratie in high politics-issues, zoals defensie, buitenlands beleid, 
immigratie en monetair beleid. De Europese massa’s prefereren 
samenwerking in de Europese Unie die in de praktijk van alle dag in de 
interne markt nut oplevert en bescherming biedt op het vlak van 
werkgelegenheid, regionaal ontwikkelingsbeleid, milieu, onderzoek en 
sociaal beleid.59 Zich bewust van de spillover-effecten van nauwere 
samenwerking op de laatste beleidsterreinen en de tegenstrijdigheid in 
marktbevorderende en marktbeperkende integratie stellen zowel Europese 
als nationale elites zich wat deze beleidsterreinen betreft terughoudend op. 
Voor het behoud van output legitimacy moeten de politieke elites dus nog een 
hele kunsttoer uithalen.  
 Nu is het in bepaalde EU-lidstaten evenmin koek en ei met de 
legitimiteit van de regeringen zowel volgens de input- als outputmaatstaven. 
Italianen zijn bijvoorbeeld in meerderheid pro-Europa, omdat de Europese 
Unie alleen maar beter kan zijn dan hun eigen staat. Een politiek systeem in 
aanbouw als de Europese Unie vergt echter extra legitimiteit omdat het nog 
niet kan voortborduren op een historisch opgebouwde loyaliteit. De 
ingrijpende constitutionele veranderingen door Europese integratie vereisen 
een meer dan gewone acceptatie van de ultieme drager van soevereiniteit, 
het kiezersvolk, om van een stevig fundament verzekerd te blijven. Zolang 
nationale regeringen juist de Europese Unie als vehikel gebruiken om 
verantwoordelijkheden en lasten te ontduiken, is het zeer de vraag of hun 
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kiezers een groeiend vertrouwen in de Europese Unie en de andere lidstaten 
krijgen. Zeker wanneer de nationale kiezersvolken in de Europese Unie 
wordt gevraagd solidair met elkaar te blijven om de achterstand van regio’s 
in Zuid- en Centraal-Europa weg te werken en de pensioenlasten van 
Frankrijk, Duitsland en Italië te dragen, kan dat tot een groeiend anti-
Europees sentiment leiden. Dat kan echter juist het tegenstrijdige effect 
opleveren dat Europese integratie toeneemt: doordat allerlei politieke 
groeperingen zich inzetten in de nationale centra en in Brussel om de 
impact van de Europese markt te beperken, worden ze ingezogen in een 
Europees-breed politiek verband.60 De wens tot beperking van de invloed 
van het Amerikaans centraal gezag in de federatie in de Conventie van 
Philadelphia (1787) heeft juist de kiem gelegd voor de machtigste staat ter 
wereld. Europees federalisme kan echter een instrument zijn om de 
spanningen tussen Europese eenheid en nationale en regionale autonomie 
bevredigend te apaiseren. 61 
 
 
Valt de Europese Unie uit elkaar? 
 
Nadat The Economist het ontwerp van de Europese Conventie voor een 
Grondwetelijk Verdrag naar de prullenbak verwees, kreeg diens columnist 
Charlemagne prompt de vraag van een Duitse journalist toegeworpen: ‘But 
what’s your alternative to a compromise – that we go back to killing each 
other?’ De illustratie waarin ‘de dood’ zijn schaduw werpt op de 
onderhandelingstafel van Europese regeringsleiders suggereert een zelfde 
scenario. Dankzij Amerikaans ingrijpen en veiligheidsgaranties gedurende de 
gehele twintigste eeuw kan West-Europa al meer dan vijftig jaar in vrede en 
welvaart verkeren. Dat mag bijzonder heten in het licht van de 
oorlogszuchtige historie van de meeste Europese staten.62 Na de Koude 
Oorlog hebben Europese staten die elkaar eerst naar het leven stonden, 
enorme stappen in het proces van integratie gemaakt. Dat zulks gepaard 
ging met de felle strijd tussen lidstaten onderling en met de Europese 
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instellingen is niet verwonderlijk. De Verenigde Staten van Amerika hebben 
er zo’n tweehonderd jaar over gedaan om uit te vechten hoe de macht 
tussen federale en staatsoverheden verdeeld moest worden en in sommige 
gevallen gaat dat conflict door. In vergelijking met de VS is de Europese 
Unie relatief snel opgebouwd, terwijl de nationale staten een veel 
omvangrijker en ingewikkelder scala aan beleidsterreinen bestrijken. Dat 
mag een geruststellende gedachte zijn voor pro-Europeanen. Voor anti-
Europeanen is het Amerikaanse voorbeeld echter een troostrijke gedachte: 
het zal nog wel even duren voordat de Europese Unie een volwassen 
federatie zal zijn, terwijl de integratie-onverschilligen zich gelukkig mogen 
prijzen dat de Europese Unie voorlopig zal blijven zoals het nu is.  
Is dus het antwoord dat de Europese Unie voorlopig integreert 
noch desintegreert? Het cliché wil dat voorspellen moeilijk is, zeker als het 
om de toekomst gaat. Het zijn slechts vingerwijzingen die de theorieën over 
Europese integratie geven als antwoord op de vraag of de Europese Unie 
uit elkaar zal vallen. Een probleem met deze theorieën is bovendien dat ze 
weinig geverifieerd zijn op hun empirische waarde, en veelvuldig voor 
politieke doeleinden zijn gebruikt.63 In merendeel lijken de diverse 
theoretische stromingen er echter op te wijzen dat de nationale regeringen 
hun lot te zeer met elkaar hebben verbonden en de weg terug – 
desintegratie - hebben afgesloten, ook al zouden ze desintegratie wensen. 
Nationale regeringen kunnen slechts door samenwerking op Europees 
niveau hun welvaartssystemen redden (onder andere), omdat zonder 
besluiten te nemen de integratieve krachten van het Europees Hof van 
Justitie en de Europese Commissie ten faveure van de interne markt 
sluipenderwijs hun gang kunnen gaan ten nadele van diezelfde 
welvaartssystemen. De voortgaande Europese integratie in de laatste jaren 
heeft ook anti-Europese bewegingen wakker gekust. Die bewegingen zijn 
echter geen teken dat de Europese Unie zal uiteenvallen, omdat ze juist 
binnen het (semi-)democratische systeem van de Europese Unie moeten 
proberen hun pleidooi tegen Europa aan de man te brengen. De Europese 
Unie is dus geen realistisch einde nabij. 64 
 
                                                 
63 Moravcsik, The choice for Europe, 11. 
64 Met dank aan Koen Koch, Fred van Staden, Maarten Vink en de redacteurs voor hun 
commentaar op een eerdere versie van dit artikel; eventuele onvolkomenheden blijven 
natuurlijk voor rekening van de auteur. 
